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Capítulo IV 
El programa nacional de desarrollo rural y su repercusión en las 

explotaciones agrarias y su producción

Natalia Ordóñez Pascua
Profa. Contratada Doctora Área de Derecho del Trabajo 

y de la Seguridad Social
Universidad de León

1.  EL PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLO RURAL EN EL 
MARCO DE LA POLÍTICA AGRARIA COMUNITARIA

El desarrollo rural constituye el segundo pilar de la política agrícola común 
(PAC) concebido para prestar apoyo a las zonas rurales de la Unión y respon-
der a los numerosos retos económicos, ambientales y sociales del siglo XXI. 
Refuerza el primer pilar de apoyo a la renta y al mercado mediante la mejora 
de la sostenibilidad social, medioambiental y económica de las zonas rurales, 
aportando un mayor grado de flexibilidad por cuanto permite que las autorida-
des regionales, nacionales y locales formulen —en función de sus necesida-
des— sus propios programas plurianuales de desarrollo rural sobre la base de 
unos estándares recogidos en el Reglamento 1305/2013, de 17 de diciembre, 
relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agrícola de 
Desarrollo Rural (FEADER)80. La mentada flexibilidad también implica la 
cofinanciación entre los fondos de la Unión —del FEADER, como fondo des-
tinado a la financiación del desarrollo rural — y los presupuestos nacionales de 
los países de la UE, a través de fondos de carácter regional o nacional81.

80 El hito normativo marcado por el Reglamento 1305/2013 de ayuda al desarrollo rural para 
el periodo 2014-2020 consiste, precisamente, en permitir —como novedad respecto anterior perio-
do 2007-2013— a los Estados miembros la presentación de un programa nacional y un conjunto de 
programas regionales, a fin de garantizar la coherencia entre las estrategias nacional y regionales. 
Es precisamente esta norma la que vino a sustituir al Reglamento 1698/2005 del Consejo, de 20 de 
septiembre de 2005, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agrícola de 
Desarrollo Rural (FEADER) como Reglamento que establecía un instrumento único de financia-
ción de la política de desarrollo rural: el Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo Rural (FEADER).

81 La Comisión y los Estados miembros han puesto en marcha un sistema común de segui-
miento y evaluación de la política de desarrollo rural en el cual se insiste en la necesaria coor-
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En este contexto, la política de desarrollo rural para el periodo plu-
rianual comprendido entre 2014-2020 trata de cumplir con tres grandes 
objetivos establecidos por la Comisión Europea concretados en el fomento 
de la competitividad de la agricultura; la garantía de una gestión sostenible 
de los recursos naturales y la acción por el clima; y, el logro de un desa-
rrollo territorial equilibrado de las economías y comunidades rurales capaz 
de generar y conservar empleo82. Los objetivos reseñados deberán llevarse 
a cabo manteniendo entre sus prioridades: el impulso de la trasferencia 
de conocimientos en la agricultura, la silvicultura y las zonas rurales; la 
mejora la competitividad de todos los tipos de agricultura y aumentar la 
viabilidad de las explotaciones; el fomento de la organización de la cadena 
alimentaria y la gestión de riesgos en agricultura; la restauración, preser-
vación y mejora de los ecosistemas dependientes de la agricultura y la 
silvicultura; la promoción de la eficiencia de los recursos y alentar el paso a 
una economía baja en emisiones de CO

2
 y capaz de adaptarse a los cambios 

climáticos en los sectores agrícola, alimentario y forestal; y, el fomento de 
la inclusión social, la reducción de la pobreza y el desarrollo económico en 
las zonas rurales.

Esta nueva etapa de permisibilidad de participación de las instancias 
nacionales o regionales —sin perjuicio de la  necesaria aprobación por 
la Comisión Europea— en la elaboración de los programas de desarrollo 
rural, la toma de decisiones relativas a la selección de proyectos y la con-
cesión de los pagos, permite la aplicación de estrategias personalizadas y 
específicas adecuadas a las necesidades territoriales concretas siempre que 
se encuentren incardinadas en el elenco propuesto en la norma comunitaria 
de referencia83, y el establecimiento de un sistema de porcentajes de cofi-
nanciación distinto en función de las regiones y el conjunto de medidas 
adoptadas. En tanto existe alta participación económica de la UE84, el Pro-
grama Nacional de Desarrollo Rural (PNDR) debe incluir un detallado plan 
de financiación y los pertinentes indicadores de resultados que justifiquen 
el gasto y relacionen los resultados deseados. 

dinación entre el FEADER y los demás Fondos Estructurales y de Inversión Europeos (Fondos 
EIE): los fondos de la política de cohesión [Fondo de Cohesión, Fondo Europeo de Desarrollo 
Regional (FEDER) y Fondo Social Europeo (FSE)] y el Fondo Europeo Marítimo y de Pesca 
(FEMP).

82 ARES, J.: «Desarrollo Rural. Avanza el diseño de esta política para 2014-2020 en España», 
Laboreo, núm. 534, 2014, págs. 26-30.

83 Reglamento 1305/2013, de 17 de diciembre, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través 
del Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo Rural (FEADER) y por el que se deroga el Reglamen-
to 1698/2005 del Consejo.

84 El presupuesto del FEADER para el período 2021-2027 asciende a 95 500 millones 
de euros incluyendo un incremento de 8.100 millones de euros del Plan Next Generation EU, 
constituido como instrumento temporal de recuperación para ayudar a hacer frente a los retos 
planteados por la pandemia de COVID-19 que contribuirá a reparar los daños económicos y 
sociales inmediatos causados por la pandemia y tratará de construir una Europa más ecológica, 
más digital, más resiliente y mejor adaptada a los retos actuales y futuros.
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En el marco reglamentario descrito, se producen los Acuerdos de la Con-
ferencia Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural, celebrada el de 24 y 25 
de julio de 2013, sobre el modelo de aplicación de la nueva PAC en España85, 
entre los cuales figura la existencia de un Programa Nacional de Desarro-
llo Rural (PNDR), en coexistencia con los Programas de Desarrollo Rural 
autonómicos —en los que se detallan las necesidades específicas de cada 
territorio y adoptan las medidas establecidas en el Reglamento 1305/2013 
que considere prioritarias—, así como la asignación económica máxima 
del FEADER destinada a satisfacer el conjunto de actuaciones de interés 
general de ámbito supraautonómico o cuya competencia corresponda a la 
Administración General del Estado, siempre que no suponga injerencia con 
los programas de desarrollo rural autonómicos, siendo el Marco Nacional de 
Desarrollo Rural86 —como instrumento que recoge los elementos comunes 
de los programas de desarrollo rural españoles—, el responsable del estable-
cimiento de la inequívoca delimitación entre ambos niveles de programación. 
Como plataforma de apoyo al programa forma parte del mismo la Red Rural 
Nacional (RRN) integrada por las administraciones (estatal, regional y local), 
agentes sociales y económicos, representantes de la sociedad civil y organi-
zaciones de investigación vinculadas al medio rural, cuyo principal objetivo 
es el impulso de la participación activa de estos actores supra mencionados 
en las políticas de desarrollo pertinentes a fin de lograr una correcta difusión 
de las oportunidades existentes y crear una conciencia colectiva de la impor-
tancia del mantenimiento del medio rural87. 

En materia económica, las normas aplicables al gasto en desarrollo rural 
durante el período 2021-2022 se establecen en el Reglamento transitorio de 
la PAC, adoptado el 23 de diciembre de 2020. El Reglamento prorroga las 
normas vigentes (inicialmente en vigor para el período 2014-2020) y añade 
algunos elementos para garantizar una transición fluida a la futura legislación 
de la PAC, cuya aplicación está prevista en 2023.

2.  EL DESAFÍO DEL DESARROLLO RURAL EN EL MARCO 
NACIONAL

Los Programas de Desarrollo Rural constituyen el mecanismo de articu-
lación de las medidas y actuaciones destinadas a impulsar el desarrollo rural 
de acuerdo con el esquema propuesto por la Comisión Europea a través de 

85 DE LA CUESTA SÁEZ, J.M.: «La nueva PAC, las ayudas directas a los agricultores y desarro-
llo sostenible del medio rural», en: AA.VV.: El desarrollo rural en la Política Agrícola Común: 
2014-2020, Cizur Menor (Aranzadi), 2012, págs. 53 y ss.

86 LÓPEZ, A.: «El Marco Nacional marca el camino para el desarrollo rural hasta 2020», Vida 
rural, núm. 392, 2015, págs. 8-10.

87 CHIQUERO SÁNCHEZ, Mª. D.: «Red Rural Nacional: conectando la España rural con la polí-
tica de desarrollo rural», Desarrollo rural y sostenible, núm. 24, 2015, págs. 30 y 31.
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las Directrices Estratégicas Comunitarias88, asumido por cada Estado a través 
de los Planes Estratégicos Nacionales y desarrollado por las CCAA mediante 
los Programas de Desarrollo Rural con la clara finalidad de otorgar mayor 
importancia a las zonas rurales, tratando de paliar la despoblación con el 
establecimiento de servicios y equipamientos adecuados, consiguiendo un 
nivel digno de bienestar en armonía con el medio ambiente, consolidando 
una agricultura y ganadería moderna y sostenible e incluso llevando a cabo 
actuaciones en cuanto a la protección y recuperación del patrimonio natural.

La implementación de la política rural de la UE en España se lleva a cabo 
a través de 17 Programas de Desarrollo de carácter regional y un marco general 
de elementos comunes a todos los programas constituido por un Programa 
de Desarrollo Nacional. La asignación que la UE lleva a cabo de la corres-
pondiente financiación para España por la vía del FEADER se dirige a los 18 
Programas mencionados sin que sea destinada una partida concreta al ámbito 
nacional si bien la aprobación de dicho marco con el establecimiento de ciertos 
criterios y elementos comunes a todos los programas constituye un requisito 
indispensable para el posterior desarrollo de las programaciones regionales.

En el marco nacional89 diseñado es posible destacar como elementos 
comunes —a los cuales deberán atender la totalidad de los programas (regio-
nales y nacional)— los recogidos en las siguientes medidas:

1. Implantación de servicios de gestión, sustitución y asesoramiento de 
las explotaciones agrícolas mediante ayudas a los agricultores para que pue-
dan beneficiarse de estos servicios90. El art. 12 del Reglamento 1306/2013, 
exige a los estados miembros la instauración de un sistema de asesoramiento 
que cubra aspectos tales como la condicionalidad, el greening, las medidas 
incluidas en el Programa de Desarrollo Rural, los requisitos vinculados a la 
Directiva 2000/60/CE, así como los vinculados a la gestión de fitosanitarios. 
Este sistema de asesoramiento es de carácter obligatorio y podrá extender su 
actividad a otros aspectos importantes como aquellos relacionados por la ges-
tión de riesgos y las medidas preventivas, el fomento de conversiones produc-
tivas y la diversificación de la actividad, el cumplimiento de otros requisitos 
exigidos en los miembros y otros aspectos vinculados con un mejor compor-
tamiento en materia de medio ambiente y el problema del cambio climático91. 

88 Decisión 2006/144/CE del Consejo, de 20 de febrero de 2006, sobre las directrices estra-
tégicas comunitarias de desarrollo rural (período de programación 2007-2013), modificada por 
la Decisión 2009/61/CE, de 19 de enero de 2009.

89 S/A: «Marco nacional y programa nacional. Mayor cohesión para un trabajo más eficien-
te», Desarrollo rural sostenible, núm. 24, 2015, págs. 13-15.

90 Art. 15 del Reglamento 1305/2013; Reglamento 1306/2013; Reglamento 1303/2013. 
Respecto a la obligatoriedad de la instauración del sistema de asesoramiento a las explotaciones 
se encuentra recogida en el tenor del art12.1 del Reglamento 1306/2013.

91 De manera más concreta, sobre las Directivas sobre protección de la naturaleza y su 
aplicación práctica en el ámbito de la explotación, así como para dar cumplimiento de los planes 
de gestión de la Red Natura 2000.
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2. Inversiones en activos físicos con el fin de mejorar el rendimiento global 
y la sostenibilidad de las explotaciones agrícolas y las infraestructuras rela-
cionadas con el desarrollo de la agricultura y la silvicultura; transformación 
y comercialización de los productos agrícolas92. Mediante estas ayudas se 
pretende apoyar iniciativas que contemplen inversiones productivas y no pro-
ductivas en activos, materiales o inmateriales, que deberán llevarse a cabo con 
el fin de mejorar tanto el rendimiento económico como la sostenibilidad del 
sector agrario y silvícola, modernizándolo y mejorando su rendimiento global 
para conseguir la mejora del rendimiento económico y medioambiental de las 
explotaciones agrarias y forestales y las empresas rurales y la comercialización 
de productos agrícolas y su manufactura, y proporcionar las infraestructuras 
necesaria para el desarrollo del sector y apoyando las inversiones no producti-
vas necesarias para poder alcanzar los objetivos medioambientales propuestos.

3. Desarrollo de explotaciones agrícolas y empresas: ayudas destinadas a la 
creación de empresas para los jóvenes agricultores93. A través de esta medida se 
otorga una ayuda a los jóvenes agricultores que se establezcan por primera vez 
en una explotación agraria, mediante su creación o incorporándose a una explo-
tación existente, y que permanezca en la actividad agraria durante 5 años, de 
tal forma que los jóvenes que se incorporan crean su propio puesto de trabajo 
asumiendo responsabilidades de gestión y dirección de las explotaciones en las 
que se incorporan. La concesión de la ayuda está sujeta a la presentación de un 
plan empresarial que demuestre la viabilidad del proyecto que se pretende aco-
meter y el cumplimiento de las condiciones de competitividad de las explota-
ciones. Incidirá, además, en aquellos aspectos relacionados con la adaptación y 
mitigación del cambio climático que afecten a la explotación agraria, de forma 
que se garantice que las medidas implementadas a través de dicho plan tengan 
un impacto mínimo o positivo en las emisiones de gases de efecto invernadero 
y mejoren la capacidad de adaptación al cambio climático.

4. Inversiones en el sector de la silvicultura: forestación y creación de 
superficies forestales, establecimiento y conservación de sistemas agro-
forestales, prevención y reparación de daños, mejora de la capacidad de 
adaptación y el valor medioambiental, así como del potencial de atenuación 
del cambio climático de los ecosistemas forestales; tecnologías forestales 
y de transformación, movilización y comercialización de los productos 
forestales94. Teniendo en cuenta las diferencias paisajísticas que presenta la 
geografía española, las actuaciones propuestas están encaminadas a la diver-
sificación de los ecosistemas mediante el uso del ganado, contribuyendo al 

92 Arts. 17, 45 y 46 del Reglamento 1305/2013; Reglamento 1306/2013; Reglamento 
1307/2013 y Art. 13 del Reglamento delegado núm. 807/2014.

93 Art. 19 del Reglamento 1305/2013; art. 5 del Reglamento delegado 807/2014 de la Comi-
sión, de 11 de marzo de 2014, que desarrolla ciertas disposiciones del Reglamento FEADER en 
relación con las condiciones de apoyo de ciertas medidas e introduce disposiciones transitorias.

94 Arts. 21.1.a), c), e), 22, 24 y 26 del Reglamento 1305/2013 y art. 6 del Reglamento dele-
gado 807/2014 que completa el Reglamento 1305/2013.
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mantenimiento de los sistemas de alto valor natural, el paisaje y la biodiversi-
dad. La apertura y consolidación de pastizales en zonas de matorral, da lugar 
a un incremento de la diversidad paisajística y ecológica del conjunto de la 
zona forestal, además de conseguirse la discontinuidad de los combustibles 
que reduce la peligrosidad de los incendios y facilita su extinción, evitándose 
la liberación del carbono capturado por los bosques.

5. Pagos agroambientales y climáticos que vayan más allá de los requi-
sitos obligatorios, promoción de cambios en las prácticas agrícolas que 
entrañen una aportación positiva al medio ambiente y al clima. Los Sistemas 
de Alto Valor Natural son fundamentales para mantener la biodiversidad y 
se encuentran ligados a ciertos tipos de agricultura de baja intensidad. Estos 
sistemas producen numerosos beneficios ambientales, pero se enfrentan a 
importantes retos para poder lograr viabilidad socioeconómica. Los Progra-
mas de Desarrollo Rural pueden suponer una gran oportunidad para apoyar 
a los citados sistemas y para ello, las directrices aplicables al periodo 2014-
2020 les han otorgado un mayor valor.

6. Agricultura ecológica: la producción ecológica es objeto de controles 
oficiales y otras actividades oficiales95 realizados a fin de verificar el cumpli-
miento de las normas de producción ecológica y el etiquetado de productos 
ecológicos. No obstante, la producción ecológica debe cumplir también 
comuna serie de normas específicas relativas a los siguientes aspectos: a) Los 
controles oficiales y las medidas adoptadas por las autoridades competentes 
y, cuando proceda, por las autoridades de control y los organismos de control, 
las medidas que deben tomar los operadores y grupos de operadores; b) La 
delegación de determinadas tareas de control oficial o de determinadas tareas 
en el marco de otras actividades oficiales y su supervisión; c) Las medidas 
que deben tomarse en los casos de incumplimiento supuesto o demostrado, 
incluida la prohibición de comercializar productos como ecológicos o en 
conversión cuando el incumplimiento afecte a la integridad de esos productos 
ecológicos. De esta manera, el sistema de control establecido deberá garanti-
zar el cumplimiento, por parte de los operadores, de los requisitos estableci-
dos en las normas comunitarias pertinentes de aplicación96.

95 Art. 1.2. i) del Reglamento 2017/625, de 15 de marzo de 2017, relativo a los controles 
y otras actividades oficiales realizados para garantizar la aplicación de la legislación sobre 
alimentos y piensos, y de las normas sobre salud y bienestar de los animales, sanidad vegetal y 
productos fitosanitarios.

96 Reglamento 834/2007, sobre producción y etiquetado de los productos ecológicos; el 
Reglamento 889/2008, por el que se establecen disposiciones de aplicación del anterior, y en 
el Reglamento 1235/2008 de la Comisión de 8 de diciembre de 2008, por el que se establecen 
las disposiciones de aplicación del Reglamento 834/2007 del Consejo, en lo que se refiere a las 
importaciones de productos ecológicos procedentes de terceros países. A la normativa anterior 
cabe adicionar el Reglamento 2018/848, sobre producción ecológica y etiquetado de los produc-
tos ecológicos y por el que se deroga el Reglamento 834/2007 del Consejo, que será aplicable a 
partir del 1 de enero de 2022, se establecerán normas sobre controles adicionales a los estableci-
dos en el Reglamento 2017/625.
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7. Ayudas a zonas con limitaciones naturales u otras limitaciones espe-
cíficas, compensaciones a los agricultores por las limitaciones de la produc-
ción agrícola en la zona en cuestión. En el entorno de la PAC, la UE ofrece 
regímenes de ayuda a la renta y ayudas mediante los programas de desarrollo 
rural a aquellos territorios que resultan más difíciles de explotar eficazmente 
debido a los problemas específicos que plantean sus condiciones naturales. 
Estas ayudas a la renga o pagos directos funcionan como una red de segu-
ridad y hacen que la agricultura sea más rentable para poder garantizar la 
seguridad alimentaria mediante ayudas a la producción de alimentos seguros, 
saludables y asequibles. Se trataría de recompensar a los agricultores por 
aportar bienes públicos que normalmente no pagan los mercados, como la 
protección del paisaje y del medio ambiente

8. Pagos para compromisos medioambientales y climáticos forestales que 
vayan más allá de los requisitos obligatorios, promoción de cambios de las 
prácticas forestales que entrañen una aportación positiva al medio ambiente 
y al clima; conservación y promoción de los recursos genéticos forestales. 

Entre las prioridades de desarrollo rural de la Unión y áreas focales de 
especial relevancia para la conservación de la biodiversidad y la Red Natura 
2000 es posible destacar las siguiente:

—Prioridad 4: Restaurar, preservar y mejorar los ecosistemas relacionados 
con la agricultura y la silvicultura, haciendo especial hincapié en: a) restaurar, 
preservar y mejorar la biodiversidad (incluido en las zonas Natura 2000 y en las 
zonas con limitaciones naturales u otras limitaciones específicas), los sistemas 
agrarios de alto valor natural, así como el estado de los paisajes europeos; b) 
mejorar la gestión del agua, incluyendo la gestión de los fertilizantes y de los pla-
guicidas; c) prevenir la erosión de los suelos y mejorar la gestión de los mismos. 

—Prioridad 5: Promover la eficiencia de los recursos y fomentar el paso a 
una economía baja en carbono y capaz de adaptarse al cambio climático en los 
sectores agrario, alimentario y forestal, haciendo especial hincapié en el fomen-
to de la conservación y captura de carbono en los sectores agrícola y forestal.

En este contexto, el Reglamento 1305/2013 exige que se dedique, como 
mínimo, el 30 % de la contribución total del fondo FEADER de cada progra-
ma de desarrollo rural a la mitigación del cambio climático y la adaptación 
al mismo, así como a aspectos medioambientales. Dicho gasto debe hacerse 
a través de pagos agroambientales y climáticos, medidas de promoción de la 
agricultura ecológica y pagos destinados a las zonas con limitaciones natu-
rales o limitaciones específicas de otro tipo, de pagos forestales, pagos para 
las zonas de Natura 2000 y apoyo a la inversión relacionada con el cambio 
climático y el medio ambiente.

9. Ayuda para la creación y el funcionamiento de grupos operativos de 
la Asociación Europea de Innovación en materia de productividad y soste-
nibilidad agrícolas, ayudas para proyectos piloto y el desarrollo de nuevos 
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productos, prácticas, procesos y tecnologías. Entre los principales objetivos 
que persigue la Asociación Europea para la Innovación en materia de produc-
tividad y sostenibilidad agrícolas (AEI-Agri) destacan97:

a) Promover un sector agrícola y forestal que utilice eficientemente los 
recursos, sea económicamente viable, productivo y competitivo, que tenga 
un escaso nivel de emisiones, sea respetuoso con el clima y resistente a los 
cambios climáticos, que trabaje hacia sistemas de producción ecológica y en 
armonía con los recursos naturales esenciales de los que dependen la agricul-
tura y la silvicultura; b) contribuir a un abastecimiento estable y sostenible de 
alimentos, piensos y biomateriales, tanto de los tipos ya existentes como nue-
vos; c) mejorar los procesos encaminados a la protección del medio ambien-
te, la adaptación al cambio climático o su mitigación; d) crear vínculos entre 
los conocimientos y tecnologías punteros y los agricultores, gestores de 
bosques, comunidades rurales, empresas, ONG y servicios de asesoramiento.

Para lograr tales objetivos con la mayor transparencia serán creados 
unos grupos operativos constituidos por miembros de las partes interesadas 
(agricultores, investigadores, asesores y empresas del sector agroalimentario) 
y que serán responsables de la elaboración de un proyecto innovador objeto 
de desarrollo posterior.

10. Desarrollo local de LEADER98, apoyo a la concepción y la ejecución 
de estrategias de desarrollo local participativo99. A través de la aplicación de 
estrategias innovadoras del método LEADER, es posible contribuir al desa-
rrollo sostenible a largo plazo de los territorios rurales, además de a la mejora 
de la gobernanza y movilización del potencial de desarrollo endógeno de las 
zonas rurales. El refuerzo de estrategias de desarrollo local es fundamental 
para conseguir que las áreas rurales sean capaces de enfrentarse a los cam-
bios y novedades propuestas. La implementación de las estrategias de acción 
local y otras acciones refuerzan la coherencia territorial y las sinergias entre 
medidas para el desarrollo de la economía y de la sociedad. No es posible 
olvidar que dentro de los objetivos del FEADER para contribuir a la Estrate-
gia Europa 2020, se contemplaba una metodología que contribuyera al logro 
de un «desarrollo territorial equilibrado de la comunidad rural en la que se 
implemente, incluyendo la creación y conservación del empleo». El enfoque 
LEADER de desarrollo local ha demostrado su eficacia a lo largo de los 
años para fomentar el desarrollo de las zonas rurales, por cuanto ha tenido en 
cuenta las necesidades multisectoriales de desarrollo rural. razón por la que 
su aplicación sigue siendo obligatoria para los programas de desarrollo rural.

97 Art. 55, Reglamento 1305/2013.
98 CÁRDENAS ALONSO, G y NIETO MASCOT, A.: «El enfoque LEADER en el nuevo FEADER 

2014-2020 en Extremadura», Cuadernos geográficos, núm. 59, pág. 6.
99 Arts. 32, 33, 34 y 35 del Reglamento 1303/2013, por el que se establecen disposiciones 

comunes relativas a los Fondos EIE; sección 2 (arts. 42, 43 y 44) del Reglamento 1305/2013; 
Reglamento de Ejecución 808/2014 de 17 de julio de 2014 por el que se establecen disposiciones 
de aplicación del Reglamento 1305/2013.
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Todas las medidas supra mencionadas contribuyen al logro de los tres 
objetivos transversales de la política de desarrollo rural (medio ambiente, 
mitigación del cambio climático y adaptación al mismo e innovación). Por 
otro lado, vienen a dar satisfacción a las necesidades detectadas y recogidas 
en el PNDR vigente —corresponde a la prórroga del establecido para el 
periodo 2014-2020— y que vienen constituidas por las siguientes100:

a) Apoyar la actividad económica y empleo mediante ampliaciones del 
regadío, en transformaciones declaradas de interés general.

b) Impulsar la modernización de infraestructuras de regadío que abastez-
can zonas de riego supra autonómicas.

c) Promover la conservación de recursos genéticos forestales para una 
mejor adaptación al cambio climático.

d) Promover la puesta en valor del patrimonio natural y cultural como 
factor de desarrollo sostenible.

e) Seguimiento de los procesos de erosión del suelo y un mayor conocimien-
to de prácticas agrarias para combatir el cambio climático y desertificación.

f) Potenciar colaboración supra autonómica entre investigación, sector 
agrario y forestal e industrias y agentes del sector agrario y forestal.

g) Facilitar la innovación y transferencia de resultados a las explotacio-
nes, industrial y agentes del sector agrario y forestal.

f) Fomentar el asesoramiento a productores desde cooperativas y otras 
entidades asociativas.

g) Dotar a directivos y entidades asociativas de conocimientos para dise-
ñar estrategias y modelos de negocio competitivos.

h) Fomentar las inversiones en transformación y comercialización de 
productos agrarios a través de entidades asociativas.

i) Favorecer el aumento de la dimensión económica y la puesta en valor 
de las producciones de las empresas agroalimentarias.

j) Mejorar la capacidad de negociación de las entidades asociativas para 
incrementar el volumen de productos a comercializar.

k) Impulsar en el sector agroalimentario el establecimiento de alianzas 
empresariales para ampliar los mercados.

l) Mejorar la eficiencia energética en industrias agroalimentarias y propi-
ciar uso de biomasa de distintos orígenes con fines energéticos.

100 Plan Nacional de Desarrollo Rural para España, para el periodo 2014-2020, Ministerio 
de Agricultura, Pesca, Alimentación y Medio Ambiente, págs. 147 y 148.
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3.  DESARROLLO RURAL: PERSPECTIVAS FUTURAS E IMPACTO 
SOBRE LAS EXPLOTACIONES AGRARIAS Y SU PRODUCCIÓN

El 25 de junio de 2021, el Parlamento Europeo, el Consejo de la UE y 
la Comisión Europea acordaron la reforma de la PAC. Este acuerdo político, 
aunque de carácter provisional, avanza hacia la aprobación formal de la legis-
lación necesaria prevista para finales de 2021. La nueva PAC, que comienza 
en 2023, tiene como objetivo fomentar un sector agrícola sostenible y compe-
titivo que pueda apoyar los medios de vida de los agricultores y proporcionar 
alimentos saludables y sostenibles a la sociedad, así como a las zonas rurales 
vibrantes. Será a partir de ese año cuando todas las nuevas acciones de desa-
rrollo rural se incorporarán a los planes estratégicos nacionales de la PAC. 

La nueva normativa prevista —en el horizonte 2023— apunta a la nece-
sidad de reforma de unas áreas clave que repercutirán de manera inevitable 
en el Programa Nacional de Desarrollo Rural y que vendrán constituidas por 
las siguientes:

1. Mayor implicación con la ecología: mediante una PAC101 que con-
tribuya en mayor medida al cumplimiento de las ambiciones ecológicas y 
en consonancia con la legislación medioambiental y climática. En su plan 
estratégico de la PAC, cada país de la UE estará obligado a mostrar una 
mayor implicación y compromiso con el medio ambiente y la acción cli-
mática en comparación con el período de programación anterior, exigiendo 
la actualización del plan cuando se modifique la legislación climática y 
medioambiental.

Sera preciso, además que los planes estratégicos nacionales de la PAC 
contribuirán a los objetivos del Pacto Verde.

En la misma línea, se endurecen los requisitos para poder ser beneficiario 
de las ayudas ofrecidas por la PAC; así, al menos el 25% del presupuesto para 
pagos directos se asignará a eco-esquemas, proporcionando incentivos más 
fuertes para prácticas y enfoques agrícolas amigables con el clima y el medio 
ambiente (como agricultura orgánica, agroecología, cultivo de carbono, etc..)
así como mejoras en el bienestar animal; en materia de desarrollo rural al 
menos el 35% de los fondos se asignarán a medidas de apoyo al clima, la bio-
diversidad, el medio ambiente y el bienestar animal; en el sector de las frutas 
y hortalizas, los programas operativos destinarán al menos el 15% de su 
gasto al medio ambiente (frente al 10% durante el período de programación 
actual); y el 40% del presupuesto de la PAC tendrá que ser relevante para el 
clima y respaldar firmemente el compromiso general de dedicar el 10% del 
presupuesto de la UE a los objetivos de biodiversidad antes de que finalice el 
período del marco financiero plurianual de la UE.

101 LUMBRERAS, C.: «La nueva PAC será más verde…o no será», Economistas, núm. 17 
(ejemplar dedicado a retos actuales del sector agrario), 2021, págs. 94-95.
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2. Apoyo superior a los más necesitados, destinando al menos el 10% 
de sus pagos directos a la herramienta de ayuda redistributiva a la renta102, 
para abordar mejor las necesidades de ingresos de las explotaciones agrícolas 
pequeñas y medianas. La nueva legislación introduce la definición obligato-
ria pero flexible de agricultor activo, que deberán desarrollar los países de la 
UE, incluyendo el nivel de actividades realizadas, siendo estos los únicos que 
podrán ser receptores de determinadas ayudas.

Además, se contemplan aspectos de justicia respecto al respeto a la nor-
mativa laboral, apoyo a los jóvenes agricultores o la mejora en el equilibrio 
de género.

3. Mejora de la competitividad y fortalecimiento de la posición de los 
agricultores en la cadena de suministro, impulsando la competitividad del 
sector agroalimentario. Para este fin se entiende preciso ofrecer un nuevo 
marco normativo de cooperación entre productores y agricultores que permi-
ta crear un poder de compensación en el mercado. En materias concretas se 
prevé la adopción de normas específicas para prestar mayor apoyo al sector 
vitivinícola 

Por cuanto hace al apoyo financiero de las medidas expuestas para esa 
nueva PAC, el FEADER, como fondo fundamentalmente dedicado a la finan-
ciación de políticas de desarrollo rural, participará con una partida de fondos 
Next Generation103 a fin de prestar apoyo a las zonas rurales a realizar los 
cambios estructurales necesarios para alcanzar los objetivos del Pacto Verde 
Europeo y la transición digital.

Con las mimbres expuestas, es evidente que las explotaciones tradicio-
nales han de enfrentarse a constantes cambios y retos fruto de una evolución 
normativa que encuentra reflejo tanto en el Programa Nacional como en 
los territoriales y fuertemente dirigida a la consecución de tres objetivos de 
carácter horizontal concretados en la protección del medioambiente, la miti-
gación contra el cambio climático y la necesaria innovación e introducción de 
las nuevas tecnologías en el ámbito agrario.

4. CONCLUSIONES 

El panorama rural español, fuertemente marcado por la normativa euro-
pea, se encuentra en un continuo proceso de transformación. Ante acuciantes 
problemas como el envejecimiento de la población agraria, la despoblación 

102 LARRUBIA VARGAS, R. y NATERA RIVAS, J.J.: «La nueva estructura de los pagos directos 
en la reforma de la PAC 2015-2020», en AA.VV.: Treinta años de Política Agraria Común en 
España: Agricultura y multifuncionalidad en el contexto de la nueva ruralidad, Ciudad Real 
(Óptima), 2016, págs. 40-42.

103 Descendiendo en las partidas del fondo destinadas al Plan de recuperación para Europa: 
https://ec.europa.eu/info/strategy/recovery-plan-europe_es
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de algunas zonas agrícolas y la falta de continuidad en las explotaciones, el 
futuro pasa por un importante relevo generacional.

Los de menor edad, son más proclives a la adopción de las medias pro-
puestas por los programas de desarrollo que implican la introducción y uso de 
tecnología agraria, reto que muchos no están dispuestos a asumir. 

El PNDR ha constituido la herramienta a través de la cual la UE ha tra-
tado de homogeneizar el panorama agrario comunitario, mediante un sistema 
de ayudas dirigido a dar satisfacción a las necesidades detectadas en cada 
territorio, pero manteniendo en todos unos estándares mínimos exigibles que 
den satisfacción a los contenidos en los objetivos transversales y en los cuales 
ha de estar incardinada cualquier acción de los miembros.

La evolución normativa es proteccionista con los objetivos transversales, 
imponiendo mayores restricciones ante el uso de fertilizantes artificiales, 
herbicidas y plaguicidas, estableciendo límites más férreos ante la emisión 
de gases invernadero, promocionando el uso de energías renovables o en el 
tratamiento de residuos agrícolas, todo en aras a conseguir una agricultura 
sostenible, que preserve el medio ambiente y la biodiversidad y que trate de 
minorar el impacto que una actividad como la agrícola supone para el cam-
bio climático, sector —por otra parte— que sufre la mayoría de los efectos 
devastadores de las inclemencias del clima.
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